Sentencia C-1060/03

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-No es necesaria la integracion normativa con la ley
habilitante

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Creacion del Incoder
DELEGACION-Nocién/DELEGACION-Elementos

La figura de la delegacién, constituye una modalidad de transferencia de funciones
administrativas, establecida por la Constituciéon como uno de los mecanismos de
organizacién del ejercicio de la funciéon administrativa, en cuya virtud y, en los casos y
supuestos permitidos por la ley, se faculta a un sujeto u 6rgano que hace transferencia. Los
elementos constitutivos de la delegacién, son: i) la transferencia de funciones de un 6rgano a
otro; ii) la transferencia de funciones se realiza por el érgano titular de la funcién; iii) la
necesidad de la existencia de previa autorizacién legal; vy, iv) el 6rgano que transfiere puede

en cualquier momento reasumir la competencia.

DELEGACION-Finalidad/DELEGACION-Objeto/DELEGACION-Autorizacion/DELEGACION-

Improcedencia

La finalidad de la delegacién no es otra que permitir a las autoridades publicas “disefiar
estrategias relativamente flexibles para el cumplimiento de funciones propias de su empleo,
en aras del cumplimiento de la funcién administrativa y de la consecucién de los fines
esenciales del Estado. Asi mismo, expresé que el objeto de la delegacién recae sobre la

competencia o autoridad que ostenta el delegante para ejercer las funciones de su cargo
DELEGACION-Competencia del delegante/DELEGACION-Actor formal

En relacién con el delegante, éste puede ser designado por la Constitucién o la ley y se le
garantiza un amplio margen de discrecionalidad para decidir si delega o no el ejercicio de las
funciones propias de su empleo o cargo, asi como la de fijar los pardmetros y “condiciones
que orientaran el ejercicio de la delegacién por parte del o de los delegatarios”. Finalmente,
es preciso recordar que para el ejercicio de dicha facultad, se requiere de un acto formal de
delegacion en el cual se establezcan las condiciones de tiempo, modo y lugar para su

ejercicio.



DELEGACION-Reglas

La delegacidn es uno de los mecanismos de organizacion de la funcién administrativa, la cual
se encuentra al servicio de los intereses generales. Las condiciones para hacer posible la
delegacion de funciones por parte de autoridades administrativas en sus subalternos o en

otras autoridades, seran las establecidas en la ley.

DELEGACION DE FUNCIONES DEL INCODER-Sujeta a condiciones sefialadas en varias
leyes/DELEGACION DE FUNCIONES DEL INCODER-Regulacion mediante
Convenio/DELEGACION DE FUNCIONES DEL INCODER-Debera ajustarse a la Constituciéon y a

la ley

La transferencia de funciones del Incoder que por delegacién se realice a las
administraciones departamentales , se encuentra sujeta a las condiciones sefialadas no sélo
en la ley que cred dicho Instituto, sino en la ley que regula el ejercicio de la funcién
administrativa, como lo es la Ley 489 de 1998. La propia ley de creacion del Incoder prevé la
celebracidén de los convenios que se requieren como presupuesto previo a la transferencia de
funciones mediante el mecanismo de la delegacidn. La transferencia de funciones que por
delegacion realice el Incoder a entidades territoriales, segun lo dispone el articulo 23
acusado, debera ajustarse plenamente a lo dispuesto por la Constitucion y la ley que regula

la figura de la delegacion.
DELEGACION ENTRE ENTIDADES PUBLICAS-Celebracién previa de convenios

DELEGACION DE FUNCIONES DEL INCODER-Debe hacerse mediante acto administrativo

motivado

La delegacién de funciones que realice el Incoder, necesariamente, deberd llevarse a cabo, a
través de un acto administrativo motivado en el cual se establezcan las condiciones de

tiempo, modo y lugar para el ejercicio de la delegacién.

El articulo 23 acusado no excede las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la
Republica, para crear las entidades u organismos que se requieran a fin de desarrollar los
objetivos que cumplian entidades u organismos suprimidos, escindidos, fusionados o

transformados, pues el Ejecutivo podia en el acto de creacién del Incoder, determinar la



posibilidad de la delegacién de funciones de esa entidad en entidades territoriales, a fin de
hacer efectivos los principios que orientan la funcién administrativa, sin que fuera necesario
una regulacién detallada de ese mecanismo en el acto de creacién, pues la fijacién de las
condiciones entre delegante y delegatario, son propias del acto administrativo de delegacién
con sujecion a la ley que regula el ejercicio de la funcién administrativa. Su objeto no es otro
que ejecutar la politica agropecuaria y de desarrollo rural, asi como “facilitar el acceso a los
factores productivos, fortalecer las entidades territoriales y sus comunidades y propiciar la
articulacién de las acciones institucionales en el medio rural bajo los principios de
competitividad, equidad, sostenibilidad, multifuncionalidad y descentralizacién, para
contribuir a mejorar la calidad de vida de los pobladores rurales y al desarrollo

socioecondmico del pais”.

DELEGACION DE FUNCIONES-Mecanismo para desarrollar principios de la funcién
administrativa/DELEGACION DE FUNCIONES-Previa celebracién de convenios

La delegacién de funciones es un mecanismo establecido por la Constitucién Politica, para
desarrollar plenamente los principios que orientan la funcién administrativa. La transferencia
de funciones a las entidades territoriales, mediante el mecanismo de la delegacidén, deberd
acompafarse de la celebracidn de convenios en los que se fijen los derechos y deberes tanto
del delegante como del delegatario, con lo cual se garantiza la autonomia de las entidades
territoriales, asi como sujetarse al establecimiento de los limites y condiciones que debe

contener el acto de delegacion.

DELEGACION DE FUNCIONES DEL INCODER-Debe transferir parte de sus fondos o bienes para

el cumplimiento de la funcién que se delega

Al crear el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -Incoder- y otorgarle la posibilidad de
delegar algunas de sus atribuciones a las entidades territoriales, establecié en la norma que
se cuestiona, que para el efectivo ejercicio de las funciones delegadas, el mencionado
Instituto pueda transferir parte de sus fondos o bienes, de conformidad con las normas

vigentes.

DELEGACION TRANSITORIA DE FUNCIONES DEL INCODER-Transferencia transitoria de fondos

o bienes



Esa transferencia de parte de los fondos o bienes del Incoder en las administraciones
departamentales es transitoria; no significa en manera alguna, como equivocadamente lo
interpreta el demandante, una delegaciéon permanente de funciones; sencillamente consagra
la posibilidad de dotar a las entidades territoriales que en forma transitoria ejerceran las
funciones del Incoder en virtud de la delegacién, de los recursos necesarios para el eficaz y

eficiente ejercicio de esas atribuciones.
Referencia: expediente D-4669

Demanda de inconstitucionalidad en contra del paragrafo 2° del articulo 22 y el articulo 23
del Decreto - ley 1300 de 2003 “por el cual se crea el Instituto Colombiano de Desarrollo

Rural, Incoder y se determina su estructura”.

Demandante: Hernan Antonio Barrero Bravo

Magistrado Ponente:

Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Bogota, D. C., once (11) de noviembre de dos mil tres (2003).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos por el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241-4 de la
Constitucién Politica el ciudadano Herndn Antonio Barrero Bravo, presenté demanda de
inconstitucionalidad contra el pardgrafo 2° del articulo 22 y el articulo 23 del Decreto ley
1300 de 2003 “por el cual se crea el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder y se

determina su estructura”.

Por auto de 18 de junio del afo 2003, el magistrado sustanciador admitié la demanda

presentada, y ordend fijar en lista las normas acusadas. Asi mismo, se dispuso dar traslado al



sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera su concepto y comunicd la iniciacién
del asunto al sefior Presidente de la Republica y al sefior Presidente del Congreso de la

Republica.
Il. NORMAS DEMANDADAS

A continuacion se transcribe el texto de las normas demandadas, de conformidad con su

publicacion en el Diario Oficial No. 45.196, de 23 de mayo de 2003. Se subraya lo acusado.
“Decreto 1300 de 2003

por el cual se crea el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder y se determina su

estructura

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordinarias

conferidas por el articulo 16, literal f) de la Ley 790 de 2002, y
Considerando:
DECRETA:

“Articulo 22. Recursos y patrimonio.- Los recursos y el patrimonio del Instituto Colombiano de

Desarrollo Rural, Incoder, estardn constituidos por los siguientes bienes:
1. Los aportes del Presupuesto General de la Nacidon que se le asignen.

2. Los recursos de crédito que contrate el Gobierno Nacional para el cumplimiento de los

objetivos del Instituto.

3. Las donaciones publicas o privadas para el desarrollo de los objetivos del Instituto, previa

incorporacién al Presupuesto General de la Nacidn, cuando se trate de recursos en dinero.

4. Los aportes de cualquier clase provenientes de la Cooperacién Internacional para el

cumplimiento de los objetivos del Instituto.

5. Los bienes y recursos que le transfieran el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, las

entidades suprimidas del sector y las demas entidades de caracter publico, de conformidad



con las normas vigentes.

6. Las propiedades y demas activos que adquiera a cualquier titulo con recursos propios y las

sumas que reciba en caso de su enajenacion.

7. Los ingresos propios y los rendimientos producto de la administracion de los mismos; los
recaudos por concepto de servicios técnicos y el valor de las tasas de valorizacién o multas

que imponga, de acuerdo con las normas respectivas.

8. El valor de las tasas, derechos y multas que imponga y recaude por el ejercicio de la
actividad pesquera.

9. La cartera de los préstamos otorgados por el Incora en liquidacién para adquisicion de

tierras y para produccion.

10. La cartera a cargo de los usuarios y asociaciones de los distritos de riego a favor del Inat

en liquidacion.
11. Los demds que obtenga a cualquier titulo.

Paragrafo 1°. El patrimonio y los recursos del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural,

Incoder, se destinaran al cumplimiento del objetivo y funciones para los cuales fue creado.

Pardgrafo 2.- El Instituto podra transferir parte de sus fondos o bienes a favor de entidades
de derecho publico, cuando delegue en ellas alguna de sus atribuciones de acuerdo con las

normas vigentes.

Articulo 23.- Delegacién y descentralizacion.- El Incoder transferira por delegacioén a las
administraciones departamentales, el ejercicio de las funciones que considere pertinentes, en
la forma y plazos que defina el estudio que para el efecto realizara el ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural en coordinacion con el departamento Nacional de Planeacion.

El Incoder realizara el seguimiento y evaluacidon al proceso de delegacion”.
lll. LA DEMANDA

Para el ciudadano demandante las disposiciones acusadas vulneran los articulos 114, 150,
num. 10, 209 y 287 de la Constitucidn Politica.



1. El Decreto del que hacen parte las normas demandadas fue dictado por el Presidente de
la Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias que le fueron otorgadas por el
Congreso de la Republica, mediante el articulo 16, literal f) de la Ley 790 de 2002.

Mediante el paragrafo 2° del articulo 22 acusado, el Presidente de la Republica excedié las
precisas facultades otorgadas por el legislador de conformidad con el numeral 10 del articulo
150 superior, porque el literal f) del articulo 16 de la Ley 790 de 2002, lo autorizé durante el
plazo alli establecido para crear las entidades u organismos que se requieran para desarrollar
los objetivos que cumplian las entidades u organismos suprimidos, pero no para “transferir
fondos o bienes a entidades de derecho publico cuando el Incoder les delegue alguna de sus

atribuciones”, como lo establece el paragrafo demandado.

Manifiesta que “en principio” esa transferencia de bienes o fondos por parte del Incoder a los
departamentos, en los términos sefialados en la disposicién acusada, no puede realizarse sin
desconocer los mandatos superiores, pues la delegacién de funciones no tiene caracter
permanente sino meramente transitorio, y por cuanto mediante el acto de creaciéon de
entidades u organismos, en ejercicio de facultades extraordinarias, no puede el Ejecutivo sin
autorizacion del Congreso de la Republica disponer de esos fondos o bienes, como lo
contempla el paragrafo demandado. Afade el demandante, que esa clase de transferencias
deben realizarse por medio de una ley expedida por el érgano legislativo, segln lo disponen
los articulos 114 y 150 de la Carta Politica, los cuales le otorgan al Congreso la cldusula

general de competencia normativa.

2. El articulo 23 del Decreto 1300 de 2003, vulnera los articulos 209 y 150, numeral 10 de la
Constitucién, pues desborda las precisas facultades que le fueron otorgadas al Presidente de
la Republica por el literal f) del articulo 16 de la Ley 790 de 2002, por cuanto en la citada ley
habilitante no se faculta al Ejecutivo para delegar funciones a los departamentos sin atenerse
a lo establecido en la ley que regula lo referente a las delegaciones (articulo 14 de la Ley 489
de 1998). En efecto, después de transcribir el articulo 14 aludido, considera que tal como
esta redactada la norma cuestionada, “pareceria dar a entender” que el Incoder no se
encuentra sujeto a lo establecido en esa disposicidn, para transferir por delegacién a los

departamentos las funciones que considere pertinentes.

En concepto del demandante, el articulo 23 acusado impone a los departamentos la



aceptacién de la delegacién, violando de esa manera la autonomia de las entidades
territoriales establecida en el articulo 287 superior, asi como el caracter temporal de las

delegaciones.
IV. INTERVENCIONES
1. Intervencién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, solicita a esta Corporacién declarar la
exequibilidad del paragrafo 2° del articulo 22 y del articulo 23 del Decreto 1300 de 2003,

porgue a su juicio, esas disposiciones no vulneran la Constitucién Politica.

En relacion con el paragrafo 2° del articulo 22 acusado, aduce que la transferencia de fondos
0 bienes que puede realizar el Incoder a favor de entidades de derecho publico, debe
sujetarse a las normas vigentes, como lo establece la norma acusada, lo cual se traduce en
el que Gobierno Nacional en tanto utilice ese mecanismo, se debe sujetar a lo previsto por el
articulo 50 de la Ley 489 de 1998 sobre delegacion, asi como a lo consagrado por el articulo
14 ibidem.

Después de citar apartes de la sentencia C-727 de 2000, manifiesta la entidad interviniente
que este Tribunal Constitucional, determind que toda delegaciéon de funciones entre
entidades nacionales y territoriales debe sujetarse a la celebraciéon de un convenio, en el cual
se definan los derechos y las obligaciones para el ejercicio de la funcién delegada, dentro del
marco de las disposiciones presupuestales. Siendo ello asi, no resulta contrario al
ordenamiento superior que el Incoder delegue algunas de sus atribuciones en entidades de
derecho publico, pues en todo caso debera hacerlo de conformidad con las normas vigentes,
que para el caso es la Ley 489 de 1998, es decir, la delegacion debera ir acompafiada de la
celebracion del convenio respectivo, en el cual se acordard, entre otras cosas, la forma en

que se proveeran los recursos para el ejercicio de las funciones delegadas.

Por otra parte, agrega el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que la delegacién de
funciones publicas se desarrolla de conformidad con lo previsto en el articulo 209 de la
Constitucidn Politica. De esta suerte, la delegacién y descentralizacién de funciones de que
trata el articulo 23 del Decreto 1300 de 2003, se efectda dentro de ese marco constitucional

y de manera transitoria, a través de convenios interadministrativos celebrados de



conformidad con lo dispuesto por el articulo 14 de la Ley 489 de 1998, sin que con ello se

viole la autonomia de las entidades territoriales, ni se incurra en extralimitacién de funciones.

2. Intervencidon del Ministerio del Interior y de Justicia

El Ministerio del Interior y de Justicia interviene en el presente asunto para defender la
constitucionalidad de las disposiciones acusadas. En efecto, aduce que el Decreto 1300 de
2003, le otorga al Incoder la facultad de delegar algunas de sus funciones conforme a los
principios constitucionales que rigen la funcién administrativa, pues es propio de la

naturaleza de las funciones administrativas que puedan ser delegadas.

Anade la entidad interviniente, que corresponde a la ley fijar las condiciones bajo las cuales
puede efectuarse la delegacidn de funciones, que es precisamente lo que hace el articulo 23
cuestionado, al someter dicha atribucién a determinados requisitos como son: la forma, los
plazos, estudio técnico, seguimiento y evaluacién. Agrega, que siendo la delegacion de
funciones inherente a la funcién administrativa y, un aspecto propio del régimen juridico al
que esta sometida la actuacién de las entidades publicas, su regulacién resulta connatural a
la determinacion de la estructura organica de toda entidad u organismo en el acto de

creacion.

En relacion con el traspaso de recursos para hacer posible el ejercicio de las funciones que
delegue el Incoder a las administraciones departamentales, considera que ello se encuentra
acorde con el principio constitucional de autonomia de las entidades territoriales y un
aspecto propio de los convenios a través de los cuales se formaliza la delegacién de
funciones, en los cuales ademads se definen los derechos del delegante y la delegataria, asi

como los recursos que fueren necesarios para el ejercicio de la funcién delegada.
3. Intervencion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica

La entidad interviniente solicita la declaratoria de exequibilidad de las disposiciones
acusadas. Manifiesta que “[c]lon la delegacién contemplada en los articulos atacados
mediante la presente accién, se hace necesario ocuparse en debida forma y con todos los
controles existentes en el pais, mas de los efectos de la inversién, de la transparencia del

proceso y de la equidad en el mismo; no dejando que las formas y gestién de los proyectos



torpedeen la inversion social tan ampliamente requerida en el sector para lo cual se cred el
INCODER. Condiciones que armonizan con los principios y orientaciones de la Norma
Superior, con animo de lograr los fines esenciales del Estado; razén por la cual no puede

predicarse violacién alguna a la Carta Fundamental, como lo afirma el accionante”.
4. Intervencién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Para el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural las disposiciones del Decreto 1300 de
2003, acusadas en el presente demanda, resultan ajustadas al ordenamiento superior por las

siguientes razones:

El paragrafo 2° del articulo 22 acusado no desborda las facultades extraordinarias otorgadas
al Presidente de la Republica, por cuanto esa disposicidn contiene una remisién normativa
genérica a las normas vigentes, lo que se traduce en un condicionamiento a la facultad del
Incoder de transferir parte de sus fondos o bienes a entidades de derecho publico que
asuman algunas de las funciones delegadas, a la existencia de una norma que asi lo autorice.
A manera de ejemplo cita la Ley 708 de 2001, mediante la cual se autoriza la transferencia
de bienes inmuebles fiscales de propiedad de entidades publicas del orden nacional, a otras
entidades publicas que los requieran. Asi mismo, aduce la entidad interviniente que teniendo
en cuenta que la facultad de delegacién de algunas funciones en los departamentos, tiene
como presupuesto la celebraciéon de convenios interadministrativos, los mismos, a su juicio,
pueden ser “el instrumento para determinar las condiciones en que se transfiere la funcién y

definir otros aspectos como los fondos para su financiacién”.

Agrega que por otra parte, el articulo 50 de la Ley 489 de 1998 consagra el contenido de los
actos de creacién y, establece que la estructura orgdnica de un organismo o entidad
administrativa comprende la determinacién de varios aspectos, entre ellos, “la integraciéon de
su patrimonio”. En ese orden de ideas, afiade, que la Ley 790 de 2002, mediante la cual se
otorgaron facultades al Ejecutivo para crear entidades u organismos, conlleva, de acuerdo
con lo previsto en la disposicion legal citada, “la determinacién de la estructura orgdnica, y

dentro de la misma, la integracién del patrimonio”.

Siendo ello asi, el Incoder cuando delegue algunas de sus funciones, de conformidad con las
normas vigentes, podra transferir parte de sus fondos o bienes, sin que con ello se estén

excediendo las precisas facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica,



pues lo relacionado con el patrimonio forma parte del acto de creacién del Instituto y, por

ende, de su estructura orgdnica.

En relacion con la acusacién planteada en contra del articulo 23 del Decreto 1300 de 2003,
aduce la entidad interviniente luego de citar varios articulos del decreto aludido, que la
delegacién es una funciéon propia del Incoder, y se cumple de conformidad con la
Constitucion Politica y la ley, tal como lo establece el decreto de creacidn, asi como los
documentos, estudios técnicos y antecedentes que contiene la filosofia de ese Instituto, y
que “demuestran que la delegacién sera concertada, no obligatoria, temporal, gradual y con

acompanamiento”.

Expresa el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, que la afirmacién hecha por el
demandante, en el sentido de que la delegacion serd obligatoria para los departamentos, no
resulta acertada, porque como se deduce de los mismos antecedentes del Decreto 1300 de
2003 y de los documentos que lo soportan, para la delegaciéon de funciones en los
departamentos serd necesario establecer el interés preciso de cada entidad territorial por
asumir en forma delegada funciones “que sean de trascendencia para el desarrollo de su
departamento”. Asi las cosas, aduce la entidad interviniente, que resulta claro que la
delegacién no sera un proceso obligatorio para todos los departamentos y, por lo tanto, la
autonomia de las entidades territoriales no es desconocida, sino por el contrario, rescata y
desarrolla plenamente los principios constitucionales consagrados en el articulo 209 de la

Carta Politica.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El Procurador General de la Nacién, solicita a la Corte Constitucional la declaratoria de
exequibilidad del paragrafo del articulo 22 y la exequibilidad condicionada del articulo 23 del
Decreto ley 1300 de 2003, bajo el entendido de que la delegacién consagrada en la Ultima de
las disposiciones mencionadas, se encuentra sujeta a la celebraciéon de convenios con las

administraciones departamentales.

Considera el Ministerio PUblico que con el paragrafo del articulo 22 acusado, el Presidente de
la Republica no excedid las facultades extraordinarias que le otorgd el Congreso de la
Republica mediante el literal f) del articulo 16 de la Ley 790 de 2002, ni tampoco vulnera la

cldusula general de competencia normativa propia del legislador, porque la transferencia de



fondos o bienes que el Incoder realice a favor de entidades de derecho publico, en virtud de
delegacién de algunas atribuciones, es consecuencia directa de la estructura y organizacién

de esa nueva entidad, la cual corresponde precisamente a su creacion.

Asi, el Incoder como ente administrativo del Estado puede delegar algunas de sus funciones,
a fin de adelantar el ejercicio de la funcién administrativa, como un instrumento de gestién
para dar desarrollo a los principios establecidos en el articulo 209 de la Constitucién Politica

y, con ello, dar cumplimiento a los fines del Estado.

Por otra parte, aduce el Ministerio PlUblico que si bien la Ley 489 de 1998, asi como los
preceptos demandados, regulan la delegacidon como un instrumento que facilita el ejercicio
de la funcién administrativa, no se puede aceptar la presunta violacién del articulo 209 de la
Constitucidn ni el exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias, “ya que a la Ley
489 de 1998 no se le puede dar el caracter de ley de delegaciones, cuando de la misma
Constitucién no se desprende que sea dicha ley la que regule y desarrolle en forma exclusiva

y excluyente dicho tema”.

Finalmente, la vista fiscal considera que las disposiciones acusadas no vulneran la autonomia
de las entidades territoriales, como se afirma por el demandante, pues el articulo 211
superior establece que la ley fijara las condiciones para que las autoridades administrativas
puedan delegar en sus subalternos o en otras autoridades, entre las que se pueden incluir las
entidades territoriales “como componentes de un Estado dentro del cual éstas son piezas
fundamentales de su engranaje”. Con todo, aflade que la delegacién planteada en el articulo
23 demandado debe ser entendida bajo el supuesto de la realizacién de convenios con los

respectivos departamentos, tal como lo establece el articulo 303 de la Carta Politica.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia.

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 la Corte Constitucional es competente para
conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra normas de rango legal, como la que

se acusa en la demanda que se estudia.

2. Problema constitucional a resolver.



En primer lugar, es pertinente dilucidar si, como lo afirma el accionante, contraria el
ordenamiento superior, particularmente los articulos 150-10 y 209, que el articulo 23 del
Decreto 1300 de 2003, autorice al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -Incoder-, para
transferir por delegaciéon a las administraciones departamentales, el ejercicio de las
funciones que considere pertinentes, como quiera que con ello se desbordan las facultades
extraordinarias conferidas al Ejecutivo por el literal f) del articulo 16 de la Ley 790 de 2003,
por cuanto la ley habilitante no faculta al Presidente de la RepuUblica para autorizar a ese
Instituto, la delegacién de sus funciones sin someterse a la ley que regula dicha figura, esto

es, a lo establecido por el articulo 14 de la Ley 489 de 1998.

El articulo 23 acusado resulta contrario al articulo 287 de la Constitucidn Politica, en tanto
impone a las entidades territoriales la delegacion alli establecida, vulnerando la autonomia

de las mismas.

Vulnera el articulo 150, numeral 10 de la Constitucidn Politica, que el paragrafo 2° del
articulo 22 del Decreto 1300 de 2003, autorice al Incoder para transferir parte de sus fondos
0 bienes a entidades de derecho publico, cuando dicha entidad haya delegado en ellas
algunas de sus atribuciones, por cuanto la facultad conferida al Presidente de la Republica
mediante el literal f), del articulo 16 de la Ley 790 de 2002, solamente lo autoriza para crear
las entidades u organismos requeridos para cumplir con los objetivos de las entidades u

organismos suprimidos, escindidos, transformados o fusionados.
3. Innecesaria integracion normativa con la Ley 790 de 2002 -Ley de facultades-

El Decreto 1300 de 2003, fue expedido en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas al Presidente de la Republica, por el articulo 16, literal f) de la Ley 790 de 2002. En
el presente asunto se demandan el paragrafo 2° del articulo 22 y el articulo 23 del
mencionado decreto, sin que para el andlisis de constitucionalidad se haga necesaria la
integracién normativa con la ley habilitante, porque las disposiciones acusadas tienen un
contenido normativo propio que las hace plenamente inteligibles por si solas, de suerte que
su analisis de constitucionalidad no depende de preceptos normativos contenidos en otras

regulacionesl.

Adicionalmente, el demandante parte precisamente de la existencia del Incoder, como un

instituto creado por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 1300 de 2003, con



fundamento en las facultades extraordinarias, de las cuales se predica por el actor la

existencia de una extralimitacion del Ejecutivo al ejercerlas en este caso concreto.

4. Constitucionalidad del paragrafo 2° del articulo 22 y del articulo 23 del Decreto ley 1300
de 2003.

4.1. La Ley 790 de 2002, en su articulo 16 confirid al Presidente de la Republica, de
conformidad con lo establecido por el articulo 150, numeral 10 de la Constitucién Politica,
facultades extraordinarias por el término de seis meses contados a partir de la fecha de
publicacién de esa ley, para entre otras cosas “[Clrear las entidades u organismos que se
requieran para desarrollar los objetivos que cumplian las entidades u organismos que se
supriman, escindan, fusionen o transformen cuando a ello haya lugar”, atribucién contenida

en el literal f) de la disposicién mencionada.

Con fundamento en esa potestad conferida al Ejecutivo, se expidié el Decreto ley 1300 de
2003, por el cual se cre6 el Instituto de Desarrollo Rural -Incoder-, como un establecimiento
publico del orden nacional adscrito al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con
personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera, con el fin de
gue cumpliera los objetivos de varias entidades suprimidas, a saber: INCORA, INAT, DRI e
INPA.

La ley de creacién del Incoder, le asigné dentro de sus funciones generales (art. 4, numeral
19), “[Aldelantar el proceso de delegaciéon de funciones a las administraciones
departamentales, salvo aquellas que por su naturaleza no sean susceptibles de delegacién”.
Por su parte, el articulo 10, numeral 4 del Decreto 1300 de 2003, establecié como funciones
de la Gerencia General del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, entre otras, “[Clelebrar
los convenios de delegacién de funciones a las administraciones departamentales a titulo
individual o en forma asociada, de conformidad con los lineamientos del Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural”.

4.2. El articulo 209 de la Constitucion Politica dispone que la funcion administrativa se
encuentra al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los
principios de “igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad”
mediante la descentralizacién, delegacién y desconcentracién de funciones. Por su parte, el

articulo 211 superior, defiere a la ley la fijacion de las condiciones “para que las autoridades



administrativas puedan delegar en sus subalternos o en otras autoridades”.

Para el caso que nos ocupa, la figura de la delegacidén, constituye una modalidad de
transferencia de funciones administrativas, establecida por la Constitucion como uno de los
mecanismos de organizacidn del ejercicio de la funcién administrativa, en cuya virtud y, en
los casos y supuestos permitidos por la ley, se faculta a un sujeto u 6rgano que hace
transferencia. Los elementos constitutivos de la delegacion, son: i) la transferencia de
funciones de un drgano a otro; ii) la transferencia de funciones se realiza por el érgano titular
de la funcidn; iii) la necesidad de la existencia de previa autorizacién legal; y, iv) el 6rgano

que transfiere puede en cualquier momento reasumir la competencia2.

En torno a ese modelo de organizacidon administrativa, la Corte ha resefiado las
caracteristicas constitucionales y jurisprudenciales bdasicas de la delegaciéon3.
Recientemente4, esta Corporacion recogiendo la jurisprudencia al respecto, sefialé que la
finalidad de la delegaciéon no es otra que permitir a las autoridades publicas “disefar
estrategias relativamente flexibles para el cumplimiento de funciones propias de su empleo,
en aras del cumplimiento de la funcién administrativa y de la consecucién de los fines
esenciales del Estado (CP. Arts. 2 y 209). Asi mismo, expresé que el objeto de la delegacién
recae sobre la competencia o autoridad que ostenta el delegante para ejercer las funciones
de su cargo “ [L]a Constituciéon lo postula y el legislador asi lo ha consagrado en diferentes
oportunidades5. Igualmente la Corte se pronuncié sobre la competencia, como objeto de la
delegacién6. Por otra parte, en cuanto a la autorizacién para delegar, expresé la Corte en la
sentencia que se cita, que las autoridades podran delegar el ejercicio de asuntos
expresamente autorizados en las condiciones que fije la ley.7 También se refirié este Tribunal

Constitucional, a la improcedencia de la delegacién y, al respecto manifesté que :

“[H]ay funciones cuyo ejercicio es indelegable, sea porque hay restriccién expresa sobre la
materia o porque la naturaleza de la funcidon no admite delegacién. Un ejemplo de restriccion
expresa en materia de delegacién se encuentra en la prohibicion para que el Vicepresidente
de la Republica asuma funciones de ministro delegatario (CP. Art. 202). También resulta
improcedente la delegacion para el ejercicio de la actividad o competencia de la integridad
de la investidura presidencial8 o cuando la delegacidn supone transferir aquéllas atribuciones
que atafien con el sefialamiento de las grandes directrices, orientaciones y la fijacion de

politicas generales que corresponden como jefe superior de la entidad estatal “pues, lo que



realmente debe ser objeto de delegacién, son las funciones de mera ejecucién,

instrumentales u operativas”9.

4.3. Teniendo en cuenta las pautas jurisprudenciales acabadas de citar, entra la Corte a
determinar si como lo considera el demandante, el Presidente de la Republica excedié las
facultades extraordinarias que le confirid el articulo 16, literal f), de la Ley 790 de 2002,
vulnerando con ello los articulos 150-10 y 209 de la Carta Politica, pues a su juicio la ley
habilitante no faculta al Ejecutivo para que el Incoder pueda delegar funciones sin someterse
a lo establecido en el articulo 14 de la Ley 489 de 1998 y por cuanto establece como
obligatorio para los departamentos la aceptacion de la delegacidn, violando la autonomia de

las entidades territoriales asi como la temporalidad de la delegacidn.

Considera la Corte que no le asiste razén al actor. Como se vio la delegacién es uno de los
mecanismos de organizacién de la funcién administrativa, la cual se encuentra al servicio de
los intereses generales. Las condiciones para hacer posible la delegacién de funciones por
parte de autoridades administrativas en sus subalternos o en otras autoridades, seran las
establecidas en la ley por mandato expreso del articulo 211 de la Constitucién Politica. Asi, el
articulo 9 de la Ley 489 de 1998, dispuso que las autoridades administrativas “en virtud de lo
dispuesto en la Constitucién Politica y de conformidad con la presente ley”, pueden mediante
un acto de delegacién “transferir el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras
autoridades con funciones afines o complementarias”. En ese orden, el Decreto ley 1300 de
2003, dispuso como una de las funciones generales del Incoder la posibilidad de delegar las
funciones susceptibles de delegacién, en las administraciones departamentales (art. 4, num.
19 Decreto 1300/03), y, faculté a la Gerencia General para la celebracién de convenios de

delegacién de funciones a esas entidades de derecho publico (art. 10, num. 4 Dto. 1300/03).

Siendo ello asi, la transferencia de funciones del Incoder que por delegacién se realice a las
administraciones departamentales , se encuentra sujeta a las condiciones sefialadas no sélo
en la ley que cred dicho Instituto, sino en la ley que regula el ejercicio de la funcién
administrativa, como lo es la Ley 489 de 1998. El hecho de que el articulo 23 acusado no
disponga la celebracién de convenios como requisito previo para la delegacion de funciones a
favor de entidades territoriales, no significa que ese requisito haya desaparecido, como
erradamente lo entiende el demandante, pues, como se vio, el Decreto 1300 de 2003, faculta

al Gerente General para la celebracién de los mismos. No puede efectuarse una lectura



aislada de la norma acusada para deducir de ella una presunta inconstitucionalidad, como lo
hizo el accionante, pues la propia ley de creacidn del Incoder prevé la celebracién de los
convenios que se requieren como presupuesto previo a la transferencia de funciones

mediante el mecanismo de la delegacién.

En efecto, la transferencia de funciones que por delegacion realice el Incoder a entidades
territoriales, segun lo dispone el articulo 23 acusado, debera ajustarse plenamente a lo
dispuesto por la Constitucién y la ley que regula la figura de la delegacién, esto es la Ley 489
de 1998, que en su articulo 9 establece, como ya se sefiald, que las “autoridades
administrativas, en virtud de lo dispuesto en la Constitucidon Politica y de conformidad con
esa ley, podran mediante acto de delegacidén, transferir el ejercicio de funciones a sus
colaboradores o a otras autoridades, con funciones afines o complementarias”. Asi lo

establecié esta Corporacién al sefalar:

“I[Ila Corte pone de presente que la delegacién a la que se refiere la norma en comentoll,
conforme lo sefiala ha sefialado (sic) la jurisprudencia de esta Corporacién, debe estar tan
solo sefialada por la ley, la cual segun lo indica la Constitucién debe fijar las condiciones de la
misma, cosa que es exactamente lo que hace el articulo 9° parcialmente acusado que
precisamente autoriza a los representantes legales de las entidades descentralizadas, para
delegar funciones de conformidad con las condiciones que se indican en los articulos
inmediatamente siguientes de la misma Ley 489 de 1998. De la Constitucién no se
desprende que sea necesario que la ley sefale expresamente qué funciones van a ser
delegadas por dichas autoridades, determinacién que puede ser hecha por el delegante. La
Carta sélo exige autorizacién legal general para llevar a cabo tal delegacién y fijacidn

igualmente legal de las condiciones de la misma”12.

Encuentra la Corte equivocada la interpretacién que del articulo 23 del Decreto ley 1300 de
2003 realiza el actor, cuando deduce que ese precepto normativo autoriza al Incoder para
delegar las funciones que considere pertinentes en entidades territoriales sin la celebracion
de los convenios en los que se fijen los derechos y obligaciones de las entidades delegante y
delegataria a que se refiere el articulo 14 de la Ley 489 de 1998, pues el propio decreto de
creacion del Instituto, se repite, faculta al Gerente General para la celebraciéon de dichos
convenios (art. 10, num. 4), los cuales en todo caso se deberan sujetar a los términos que

sefialen la Constitucién y la ley. Adicionalmente, la delegacidén de funciones que realice el



Incoder en la administraciones departamentales, segln lo dispone el articulo 23 cuestionado,
se realizard en la forma y plazos definidos en el estudio que previamente realicen el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Departamento Nacional de Planeacion.

Precisamente, esta Corporacion al realizar el analisis de constitucionalidad del articulo 14 de
la Ley 489 de 1998, en el cual se impone la obligacién de la celebracién de los referidos

convenios cuando se presente la delegacidn entre entidades publicas, manifesto lo siguiente:

“[A] juicio de la Corte, la exigencia de llevar a cabo un convenio entre delegante y
delegataria, en todos aquellos casos de delegacién de funciones de organismos o entidades
del orden nacional a favor de entidades territoriales, no puede admitir excepciones. Ello por
cuanto dicha delegacion, si se lleva a cabo unilateralmente por el organismo nacional,
vulnera de manera flagrante la autonomia de la entidad territorial, a quien no compete
constitucionalmente llevar a cabo las funciones y competencias delegadas. La Carta es
cuidadosa en la defensa de esta autonomia y por ello, para el reparto definitivo de
competencias entre la nacién y las entidades territoriales, ha diseflado mecanismos
rigurosos, a través de tramites legislativos exigentes, como los propios de las leyes

organicas.

Dicha autonomia, sin embargo, se ve salvaguardada en el evento de delegacién, si el
traslado de competencias, previamente autorizado por el legislador, resulta ser aceptado por
la entidad territorial delegataria mediante la suscripcién de un acuerdo, como lo dispone el
inciso primero de la disposicidon sub examine. Sin embargo, el paragrafo de la misma, al
permitir que para la delegacién de funciones afines a las que cumple la entidad delegataria
no se requiera tal convenio, impide el ejercicio legitimo de la autonomia de las entidades
territoriales13. (...) Una vez pronunciada la referida inexequibilidad, conforme a lo dispuesto
por el inciso primero de la disposicion, toda delegacién de funciones entre entidades
nacionales y territoriales, operara en virtud de convenio en el que se definan los derechos de
la delegante y la delegataria, y los recursos que fueren necesarios para el ejercicio de la

funcion delegada, dentro del marco de las disposiciones presupuestales y de planificacion”.

Dicho convenio, empero, no viola la disposiciéon constitucional que determina la reserva de

ley estatutaria para efectos del reparto de competencias entre la Nacién y los entes



territoriales, siempre y cuando el mismo no signifique un reparto definitivo de competencias
sino tan solo temporal. El reparto definitivo de las mismas, no puede ser hecho sino mediante
ley organica, conforme al articulo 151 superior. Pero mediante acuerdo de colaboracién
transitoria, la Corte estima que si pueden transferirse funciones administrativas de entes
nacionales a entes territoriales, pues ello desarrolla los principios de colaboraciéon arménica y
complementariedad a que se refiere el articulo 113 y 209 de la Carta, sin desconocer la
autonomia de las entidades territoriales, quienes pueden no aceptar la delegacién, y

convenir las condiciones de la misma”14. (Negrillas fuera de texto).

El hecho de que el articulo 23 acusado no establezca un plazo determinado para la
transferencia de funciones administrativas en entes territoriales, mediante el mecanismo de
la delegacion, no lo hace inconstitucional, ni se deriva del mismo la imposicién como
obligatoria a la entidad territorial delegataria como lo supone el actor, pues la ley por su
caracter general faculta a la entidad de que se trate, en este caso al Incoder para delegar las
funciones que considere pertinentes, para lo cual se debe sujetar a los requisitos que para el
efecto consagra la ley (art. 10 Ley 489 de 1998), pues, se repite, la propia Constituciéon
defirié a la ley la fijacion de las condiciones para que las autoridades administrativas puedan
delegar en sus subalternos o en otras autoridades, segln lo consagra el articulo 211 superior.
Siendo ello asi, la delegacién de funciones que realice el Incoder, necesariamente, debera
llevarse a cabo, a través de un acto administrativo motivado en el cual se establezcan las

condiciones de tiempo, modo y lugar para el ejercicio de la delegaciénl5.

El articulo 23 acusado no excede las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la
Republica, para crear las entidades u organismos que se requieran a fin de desarrollar los
objetivos que cumplian entidades u organismos suprimidos, escindidos, fusionados o
transformados, pues el Ejecutivo podia en el acto de creacién del Incoder, determinar la
posibilidad de la delegacién de funciones de esa entidad en entidades territoriales, a fin de
hacer efectivos los principios que orientan la funciéon administrativa (CP art. 209), sin que
fuera necesario una regulacién detallada de ese mecanismo en el acto de creacién, pues la
fijacién de las condiciones entre delegante y delegatario, son propias del acto administrativo
de delegacién con sujecién a la ley que regula el ejercicio de la funcién administrativalé. La
posibilidad que confiere la ley al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural de transferir
funciones por delegacién a las administraciones departamentales, en vez de violar el articulo

209 de la Carta Politica, le da pleno desarrollo dadas las importantisimas funciones que dicho



organismo esta llamado a cumplir, pues su objeto no es otro que ejecutar la politica
agropecuaria y de desarrollo rural, asi como “facilitar el acceso a los factores productivos,
fortalecer las entidades territoriales y sus comunidades y propiciar la articulacién de las
acciones institucionales en el medio rural bajo los principios de competitividad, equidad,
sostenibilidad, multifuncionalidad y descentralizacién, para contribuir a mejorar la calidad de

vida de los pobladores rurales y al desarrollo socioeconédmico del pais”.

De lo expuesto, se tiene que la delegacion de funciones es un mecanismo establecido por la
Constitucién Politica, para desarrollar plenamente los principios que orientan la funcién
administrativa. Por ello, el hecho de que el articulo 23 cuestionado otorgue como una funcion
propia del Incoder la posibilidad de transferir por delegacién algunas de las funciones que
considere pertinentes, de conformidad con la Constitucion y la ley (Decreto ley 1300 de
2003), no contrarian la Carta Politica, pues en todo caso la transferencia de funciones a las
entidades territoriales, mediante el mecanismo de la delegacién, deberd acompafarse de la
celebracion de convenios en los que se fijen los derechos y deberes tanto del delegante
como del delegatario, con lo cual se garantiza la autonomia de las entidades territoriales, asi
como sujetarse al establecimiento de los limites y condiciones que debe contener el acto de
delegacion.

4.4, Ahora bien, el paragrafo 2° del articulo 22 del Decreto 1300 de 2003, dispone la
transferencia de parte de sus fondos o bienes a favor de entidades de derecho publico,
cuando delegue en ellas alguna de sus atribuciones “de conformidad con las normas

vigentes”.

Para el ciudadano demandante esa disposicién contraria lo dispuesto por el articulo 150,
numeral 10 de la Constitucion Politica, por exceso en las facultades extraordinarias
conferidas al Presidente de la Republica, mediante el literal f), del articulo 16 de la Ley 790
de 2002, por cuanto esa norma lo autorizé para crear las entidades u organismos necesarios
para desarrollar los objetivos que cumplian las entidades u organismos suprimidos,
escindidos, fusionados o transformados, y no para transferir fondos o bienes cuando el

Incoder delegue algunas de sus funciones.

Notese que el paragrafo acusado, hace referencia a la posibilidad de transferir parte de sus

fondos o bienes para el cumplimiento de la funcién que se delega de conformidad con las



normas vigentes, lo cual remite necesariamente al articulo 50 de la Ley 489 de 1998, en el
que se dispone que la estructura organica de un organismo o entidad administrativa
comprende ciertos aspectos, entre ellos la integracién de su patrimonio. Ello ademas guarda
armonia con la regla constitucional consagrada en la Constitucién Politica (art. 150-7), segun
la cual a la ley le corresponde la creacién de organismos del orden nacional, sefialando sus

objetivos generales y estructura organica.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la delegacién de funciones a las entidades de derecho
publico, deberd realizarse mediante la celebracién de un convenio interadministrativo, en el
mismo, como lo sefiald la sentencia C-727/00, ya citada, se deberan definir los derechos de la
entidad delegante y la delegataria “y los recursos que fueren necesarios para el ejercicio de
la funcién delegada, dentro del marco de las disposiciones presupuestales y de
planificaciéon”.

Esa transferencia de parte de los fondos o bienes del Incoder en las administraciones
departamentales es transitoria; no significa en manera alguna, como equivocadamente lo
interpreta el demandante, una delegaciéon permanente de funciones; sencillamente consagra
la posibilidad de dotar a las entidades territoriales que en forma transitoria ejerceran las
funciones del Incoder en virtud de la delegacién, de los recursos necesarios para el eficaz y

eficiente ejercicio de esas atribuciones.

De las consideraciones expuestas, la Corte no encuentra que las disposiciones acusadas en
tanto facultan al Incoder para delegar las funciones que considere pertinentes en entidades
territoriales, y transferirles parte de sus fondos o bienes para el cumplimiento de tales

funciones transitorias, vulneren la Constitucion Politica.
VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucidn,
RESUELVE

Declarar EXEQUIBLES el paragrafo 2° del articulo 22, y el articulo 23 del Decreto ley 1300 de

2003, por los cargos analizados en esta sentencia.
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